Het onbruik van de considerans by Waaldijk, C.
Het onbruik van de considerans1
Mr. C. Waaldijk
wetenschappelijk medewerker in het recht, m het bijzonder m het Staats- en
bestuursrecht, Rijksuniversiteit Limburg
Wanneer een basisjunst aan rechterlijke uitspraken denkt, dan ziet hij overwe-
gmgen voor zieh Denkt dit modale wezen echter aan wetten, dan ziet hij artike-
len voor zieh Het geringste nadere onderzoek van wetten en rechterlijke uit-
spraken leert echter al dat beide soorten teksten enige vanatie in type taalui-
tmgen bieden Zo blijkt elke rechterlijke uitspraak naast overwegmgen ook een
dictum te bevatten
En wetten - althans Nederlandse - blijken de over artikelen verspreide be-
pahngen vooraf te laten gaan door een overwegmg (considerans) In de Neder-
landse junstenj wordt aan dicta minder aandacht geschonken dan aan rechter-
lijke overwegmgen, aan wettehjke overwegmgen minder dan aan wettehjke be-
pahngen
De afschaffing van het dictum is geen actuele kwestie De afschaffmg van
de considerans wel De grondwetsherzienmg van 1983 heeft het mogehjk ge-
maakt de considerans te laten verdwijnen Zie daar de reden om hier enige
aandacht aan de considerans te besteden Ik zal mij beperken tot de conside-
ransen (excusez le pluriel) van wetten m formele zm
1 Grondwettelijke vooronderstelling
Ingevolge additioneel artikel XIX (nieuw) Grondwet bhjft artikel 81 (oud) Grond-
wet van kracht totdat terzake 'een regeling is getroffen' In artikel 81 wordt het
'formulier van afkondigmg der wetten' voorgeschreven
Afkondigmg is een formaliteit die ons hier niet bezighoudt Artikel 81 is hier
echter toch van belang, omdat dit de enige plaats m het geschreven staatrecht
is, waar voorondersteld wordt dat bij elke wet onderscheiden kan worden tus-
sen 'de beweegredenen der wet' en 'de mhoud der wet BIJ de jongste grond-
wetsherzienmg is de mogehjkheid geopend om de mhoud van artikel 81, inclu-
sief genoemde vooronderstelling, te vervangen door een andere of door m het
geheel geen regeling
Tijdens de grondwetsherzienmg is de considerans alleen door de Tweede-
Kamerfractie van het CDA ter sprake gebracht, m het voorlopig verslag bij de
eerste lezmg werd het 'van groot belang' geacht 'dat door handhavmg van de
mhoud van het bestaande artikel 81 gewaarborgd bhjft dat bij elk wetsontwerp
de beweegreden(en) van mdienmg (sie1) worden omschreven' (Kamerstuk II,
78-79, 15047 (R 1099) nr 7, blz 13)
Het mmistenele antwoord daarop, in de memorie van antwoord, luidde 'Een
rechtvaardigmg (voor handhavmg van de tekst van het wetsformulier in de
Grondwet) vormt evenmm de omstandigheid dat artikel 81 van de huidige
Grondwet omtrent het formulier van afkondigmg der wetten bepaalt, dat hierin
de beweegredenen der wet dienen te worden vermeld Die beweegredenen
1 Een eerdere versie van dit artikel werd als paper onder de titel De betekenis van de conside-
rans gepresenteerd op de Workshop De taal van het staatsrecht te Rotterdam (8 September 1983
georganiseerd door de ZWO-werkgemeenschap Staats- en bestuursrecht) Veel van het verwerkte
matenaal is verzameld door Vivienne Hautvast en Carla Giessen als onderzoeksassistentes werk-
zaam aan de Rijksuniversiteit Limburg
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körnen in de considerans slechts zeer beknopt en vaak alleen maar ten dele
naar voren Een wezenhjke waarborg kunnen wij in artikel 81 op dit punt dan
ook moeilijk zien ' (Kamerstuk II, 79-80, 15047 (R 1099) nr 8, blz 24) En daar-
mee was de discussie gesloten
Additioneel artikel XIX laat m het midden welk orgaan een nieuwe regeling
voor het wetsformuher dient te treffen Mogelijk is het daardoor dat een re-
geling wordt getroffen buiten de wetgever om In elk geval zal het om een re-
geling van pseudo-wetgevmg moeten gaan, want het Nederlandse staatsrecht
kent buiten de grondwetgever geen nationale organen die de wetgever kunnen
binden Denkbaar is derhalve dat de mmister-president op dit punt een besluit
neemt HIJ wordt immers bevoegd geacht om middels Aanwijzmgen voor de
wetgevmgstechmek de tekst van de wetten te pseudo-reguleren
Tijdens de grondwetsherzienmg hebben de mimsters m de memorie van toe-
lichtmg echter te kennen gegeven dat zij er van uitgaan dat het afkondigmgs-
formulier bij formele wet zal worden vastgesteld (Kamerstuk II, 77-78, 15047
(R 1099) nr 3, blz 7) Die opvattmg kan steun vmden m het tegenwoordige arti-
kel 88 Grondwet, dat bepaalt dat de wet de bekendmakmg van de wetten regelt
Het is echter de vraag of de tekst van het wetsformuher valt onder 'de be-
kendmakmg van de wetten', zoals de mimsters suggereerden Wat daarvan zij,
de vraag of de wetgever niet alleen artikelen maar ook consideransen moet
en mag vaststellen, is m leder geval geen bekendmakmgskwestie Derhalve
betekent artikel 88 Grondwet niet dat over het voortbestaan van de conside-
rans m een formele wet moet worden beslist Nu de Grondwet op dit punt
zwijgt, is het de bevoegdheid van de wetgever om bij elke wet te besluiten over
het al dan niet opnemen van beweegredenen
Wanneer de wetgever toch m een bepaalde wet zou verklaren dat elke wet
van een considerans wordt voorzien, dan zou dat een vorm van pseudo-wet-
gevmg opleveren Pseudo-wetgevmg door de wetgever m formele zm is lets
waar men m het Nederlandse staatsrecht nog geen ervarmg mee heeft Pseu-
do-wetgevmg bij besluit van de mmister-president zal minder verwarrmg wek-
ken, en verdient daarom volgens mij de voorkeur
Wanneer de mmister-president, of emg ander orgaan, m de toekomst van
de m additioneel artikel XIX Grondwet verleende bevoegdheid gebruik zal wil-
len maken, dan komt hij dus voor de vraag te staan of het wensehjk is het m-
stituut 'considerans' alias 'beweegredenen te handhaven BIJ het vaststellen
op 14 februan 1984 van de nieuwe Aanwijzmgen voor de wetgevmgstechmek
(Stert 52) heeft de mmister-president van deze bevoegdheid geen gebruik ge-
maakt In aanwijzmg 42 is het oude wetsformuher gehandhaafd, mclusief de
considerans
In de tekst van wat tegenwoordig artikel 81 (oud) Grondwet heet, is al smds
1814 sprake van 'de beweegredenen' (1815 ook 'les motifs') Volgens het rap-
port Wetgevmgstechmek van de VAR geeft het meervoud aan dat eigenlijk een
overzicht van de gedachtengang van de wetgever moet worden gegeven
Strikt genomen zou het daarom onvoldoende zijn slechts de reden te noe-
men 'waarom men m het algemeen de wettelijke regeling van een zekere ma-
terie gewenst acht'2 Toch is dat volgens het rapport de praktijk geworden3
Smds 1984 wordt deze praktijk ook weerspiegeld m de Aanwijzmgen voor de
wetgevmgstechmek In aanwijzmg 49 is de volgende, half-descriptieve half-
prescnptieve, zm te lezen 'De considerans is het onderdeel van de aanhef
2 Wetgevmgstechmek rapport van een commissie uit de Verenigmg voor administratief recht
Haarlem 1948 blz 54
3 Idem blz 58
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waarin de belangrijkste beweegredenen voor een regeling in het kort worden
aangegeven' (cursivering van mij, C.W.).
2 Wat zegt de literatuur?
Evenals de wetgever hebben de rechtsgeleerde schrijvers weinig werk ge-
maakt van de considerans. In de jaargangen 1972 tot en met 1983 van Data
juridica is slechts vijf maal sprake van de considerans van een wet in formele
zin.4 Raadplegmg van honderd willekeurige deeltjes van Schuurman en Jor-
dens leverde geen enkele aantekening op een considerans op. Over het ge-
bruik, dat rechters wellicht maken van consideransen van wetten, heb ik geen
enkele beschouwing gevonden.
Volgens Groenendaal5en het rapport Wetgevingstechniek van de VAR6kan
de considerans, gezien de minimale inhoud die de wetgever er aan pleegt te
geven, zonder bezwaar vervallen. In het rapport van de VAR wordt daar echter
aan toegevoegd: 'wäre het grondwetsartikel er niet'. Dat laatste beletsel is,
zoals gezegd, per 17 februari 1983 opgeheven.
De considerans zou dus afgeschaft kunnen worden. Dat zou echter een wat
lichtvaardig besluit zijn indien het alleen gebaseerd werd op de conclusies van
een rapport uit 19487en van een dissertatie uit 1956.8Misschien heeft de consi-
derans sindsdien wel weer meer betekenis gekregen of belangrijke nieuwe
functies verworven. Daartoe zijn verschillende voorstellen gedaan:
a. In het rapport Wetgevingstechniek van de VAR werd voorgesteld om m
consideransen van wijzigingswetten steeds de vindplaatsen van (alle eerdere
wijzigmgen van) de te wijzigen wet te vermelden.9
b. Groenendaal heeft voorgesteld om in de considerans van een lagere re-
geling altijd te vermelden op welke wettelijke bepalingen die regeling steunt.10
lets dergelijks zou ook kunnen gebeuren in de consideransen van formele
wetten die voortvloeien uit Grondwet, internationale overeenkomst of suprana-
tionaal besluit. Daarover Met Groenendaal zieh echter niet uit. Sinds 1984 moet
de considerans de supra- en internationale regelingen vermelden tot uitvoe-
ring waarvan de desbetreffende wet strekt, aldus nummer 49 van de Aanwijzin-
gen voor de Wetgevingstechniek.
4 Zie de navolgende artikelen
- F A Helmstrijd, De Machtigmgswet, De Gemeentestem 1973, blz 389-390 (over de vraag of de
considerans van de Machtigmgswet mkomensvorming en bescherming werkgelegenheid van be-
tekenis is voor de afbakening van de in die wet gedelegeerde regelgevingsbevoegdheden)
- A Rogaar, De Distnbutiewet 1939 in werking gesteld, Advocatenblad 1974, blz 11-16 (beschnj-
vmg van de Distnbutiewet)
- M R Reuvers, Nationale be/asting-oases (zie noot 12)
- S Boas, Een merkwaardig intitule, NJB 1979, blz 933-934 (over de vraag of de regering een
considerans na aanvaarding door de Tweede Kamer nog kan aanpassen aan eveneens aanvaarde
amendementen, nee dus)
- C A J M Kortmann, Geen schoonheidsprijs, De Nederlandse Gemeente 1983, blz. 137 (over de
considerans van de Politiewet, waaruit volgens schnjver zou bhjken dat voor het ontstaan van een
recht op gemeentepohtie geen constitutief besluit van de minister nodig is)
5 J Groenendaal, Inleiding tot de Wetgevingstechniek, proefschnft UvA, Alphen aan den Rijn
1956, blz 34
6 A w noot 2, blz 56
7 Zie noot 2
8. Zie noot 5.
9 A w noot 2, blz 61
10 Groenendaal, blz 35
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c Van 1951 tot 1984 werd m de voorlopers van de huldige Aanwijzmgen voor
de wetgevmgstechmek een streven naar 'een considerans met matenele m-
houd'voorgeschreven
Niet geheel duidehjk is wat daarmee werd bedoeld Uit de samenhang met
de toen geldende aanwijzmgen ten aanzien van konmklijke besluiten en mims-
tenele regelingen kan men afleiden dat m leder geval gedoeld werd op een
considerans die meer doet dan de wensehjkheid van de regeling vermelden
Uit die aanwijzmgen kan ook afgeleid worden dat 'een considerans met mate-
nele mhoud' lets over de matenele strekkmg' bevat 'dat tot goed begrip van
de achtergrond der regeling dient' 11
d Een voorstel, dat slechts betrekkmg heeft op het belastmgrecht, werd ge-
daan door Reuvers 12 Het ging Reuvers om de bestnjdmg van misbruik van wat
hij noemt 'nationale belastmgoases' Volgens hem zou dat misbruik - meer
dan tot nu toe gebeurt, uit te leggen naar de bedoelmg van de wetgever - m-
gedamd kunnen worden door de belastmgwet Daartoe stelde hij voor met zo-
veel woorden m de belastmgwetten te bepalen 'De belastmgwet dient naar
zijn bedoelmg te worden gemterpreteerd ( ) ' Ter verduidehjkmg van de be-
doelmg van de wetgever zou die bedoelmg dan uitdrukkehjk m extenso m de
considerans van de Belastmgwet moeten worden opgenomen 13
3 Drie jaargangen Staatsblad
Dne jaargangen van het Staatsblad heb ik onder handen genomen Geselec-
teerd werden m eerste instantie alle m 1922, 1952 en 1982 gepubliceerde wet-
ten m formele zm Vervolgens werden daaruit de gewone wetten m matenele
zm geselecteerd Suiten beschouwmg zijn daardoor gebleven goedkeunng
wetten, machtigmgswetten, naturahsatiewetten, grenswijzigmgswetten, grond-
wetswijzigmgswetten, begrotmgswetten, onteigenmgswetten en andere wetten
betreffende bepaalde bijzondere vermogensrechtehjke posities
Dit leverde het volgende resultaat op 75 wetten m 1922, 66 m 1952 en 82
m 1982
De hierna te noemen percentages hebben telkens betrekkmg op deze aan-
tallen Vervolgens werden de consideransen van al deze wetten met elkaar
vergeleken op een aantal punten De hierna gegeven aantallen en voorbeel-
den van consideransen geven een beeld van de considerans m de dne onder-
zochte jaren
Ik ben de eerste die gewaarschuwd moet worden voor het al te gemakkehjk
trekken van conclusies uit het, met door de wet van de grote gefallen gezuiver-
de, cijfermatenaal Dergehjke waarschuwmgen plegen echter zeker Juristen
met van het trekken van enkele - voorzichtige - conclusies af te houden De
lezer zij dus gewaarschuwd
In veruit de meeste consideransen komt de constatermg voor dat lets 'wen-
s(ch)ehjk' of 'gewenst' is ('gebleken') of dat de 'wens(ch)ehjkheid is gebleken
53 (71%) m 1922, 53 (80%) m 1952 en 70 (85%) m 1982 Minder vaak bevatten
consideransen de constatermg dat lets 'no(o)dig' of 'noodzakehjk' is (geble-
11 Zie nummer 7 van de Richtlijnen voor de wetgevmgstechniek (besluit van de mmister-presi-
dent van 9 apnl 1951 nr 27860) nummer 7 van de Richtlijnen voor de wetgevmgstechniek (besluit
\an de mmister-president van 21 juni 1954 nr 38169) en nummer 9 van de Aanw/jz/ngen mzake
de wetgevmgstechniek (besluit van de mmister-president van 13 September 1972 Stert 1973 2)
12 M R Reuvers Nationale belasting-oases in Fiscale miniaturen red J Renes e a Deventer
1978 blz 241-248
13 Idem blz 247
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ken) of dat de 'noodzakelijkheid is gebleken': 2 (16%) in 1922, 10 (15%) in 1952
en 7 (9%) in 1982. Incidenteel körnen andere wendingen voor.
Het gebruik van het woord 'wenselijk' neemt toe. Het gebruik van andere
woorden, zoals 'noodzakelijk', neemt af. Geheel daarmee in lijn is het nieuwe
voorschrift van de Aanwijzingen voor de wetgevingstechniek (nummer 49) dat
bepaalt dat in een considerans een regeling slechts 'noodzakelijk' mag worden
genoemd Indien een hogere regeling deze lagere regeling vereist.
Meestal blijken de genoemde wendingen slechts gevolgd te worden door
een körte aanduiding van wat ook in de inhoud of titel van de wet Staat. Dat
lijkt in strijd met het gebod (in de oude Aanwijzingen inzake de wetgevings-
techniek) te streven naar consideransen met 'materiele inhoud'. Ter wille van
enig kwantitatief onderzoek op dit punt heb ik, indachtig de hiervoor gegeven
mogelijke uitleg van het begrip 'materiele inhoud', het volgende criterium ge-
hanteerd: bevat de considerans meer dan een samenvatting van (een deel
van) de wet, aangevuld met een constatering van de noodzaak of de wenselijk-
heid van de wet?
Gewapend met dit niet in alle gevallen haarscherp onderscheidende crite-
rium ben ik gaan teilen. Dat leverde de volgende aantallen van consideransen
zonder materiele inhoud op: 58 (77%) in 1922, 50 (75%) in 1952 en 44 (54%)
in 1982.
Het merendeel van de consideransen doet dus niet meer dan de wenselijk-
heid of noodzakelijkheid van een bepaalde regeling te constateren en een kör-
te samenvatting van de inhoud van de wet te geven. Er is echter een tendens
waarneembaar van afname van het aantal consideransen zonder materiele in-
houd.
De door consideransen met materiele inhoud verstrekte extra informatie is
van zeer verschillende aard. De toename van het aantal consideransen met
materiele inhoud is tamelijk gelijkmatig verdeeld over de meest voorkomende
categorieen extra-informatie: vermelding van door de wet uitgevoerde hogere
regeling, vermelding van het doel van de wet, vermelding van het beleid waar-
binnen de wet past.
In een enkele considerans (1 in 1952 en 7 (9%) in 1982) worden de hogere
regelingen genoemd, die het - naar het oordeel van de wetgever - wenselijk
of noodzakelijk maken om de desbetreffende wet te geven.
Het geval in 1952 had betrekking op de Nederlandse Grondwet. De gevallen
in 1982 betroffen verdragen of richtlijnen of verordeningen van de Europese
gemeenschappen.
Verschillende van de onderzochte consideransen vermelden een doel dat
de wetgever door middel van de wet zegt te willen bereiken: 4 (5%) in 1922,
3 (5%) in 1952 en 9 (11%) in 1982; bij voorbeeld 'versterking van de positie
van woonwagenbewoners' (Stb. 82, 490).
Soms is het doel van de wetgever indirect vast te stellen doordat in de consi-
derans wordt verwezen naar een bepaald - meestal financieel - beleid waar
de onderhavige wet uit voort zou vloeien; 1 in 1922, 1 in 1952 en 9 (11%) in
1982.
Slechts in twee consideransen werd een redenering aangetroffen die met
enige goede wil gezien kan worden als een weergave van de hele motivering
van de wet.
In Stb. 22, 350 Staat te lezen 'dat wetenschap en praktijk hebben geleerd, dat
voorschriften tot wering van de San Jose-schildluis (Aspidiotus perniciosus)
overbodig zijn, aangezien dit insect in Nederland niet leven en voorttelen kan'.
En in Stb. 82, 196 werd overwogen 'dat het wenselijk is om - nu in een groot
aantal afzonderlijke gevallen de ongedeelde inrichting van het onderwijs aan
scholen voor voorbereidend wetenschappelijk onderwijs is toegestaan - niet
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langer in de Wet op het voortgezet onderwijs voor te schnjven dat de gymnasia
en de athenea worden gesplitst m een afdeling A en een afdelmg B en dat de
lycea een gymnasium en een atheneum omvatten '
De conclusie dringt zieh op dat het voor wetgevers moeilijker is om nieuwe
voorschnften 'volledig' te motiveren, dan om het mtrekken van voorschnften
te motiveren Een conclusie die niet op veel feitelijke gegevens is gebaseerd,
maar m het licht van de deregulermgsdiscussie niet uninteressant is
Raadplegmg van de staatsbladen van enkele ons omrmgende landen leert
dat de Nederlandse (grondwettehjk voorgeschreven) gewoonte om elke wet
een considerans mee te geven m West-Europa een uitzondermg is
In Belgie Luxemburg, Frankrijk Zwitserland, de Bondsrepubhek en hetVer-
enigd Konmknjk vangen gepubhceerde wetten over het algemeen niet aan met
een of meer beweegredenen
4 Rechterlijk gebruik van consideransen
Met behulp van de juridische databank van Kluwer heb ik twmtig gepubliceer-
de rechterhjke uitspraken gevonden waarm het woord 'considerans' m de
rechterhjke overwegmgen voorkomt en betrekkmg heeft op de considerans
van een formele wet Uitspraken waar het woord 'considerans' slechts voor-
komt m de bewenngen van een partij m de conclusie van het OM of m een
noot, heb ik buiten beschouwmg gelaten
Op 26 apnl 1983 werd de databank geraadpleegd Gezocht is m alle m de
databank verwerkte uitgaven Ik heb slechts gezocht naar vanaf 1977 gepubli-
ceerde uitspraken De speurtocht door BNB, Schip en schade, Praktijkgids en
RvdW leverde geen uitspraken op die aan de genoemde voorwaarden volde-
den Het zoeken m NJ, AB, KG, Verkeersrecht en Bouwrecht leverde twmtig
verschillende uitspraken op Deze uitspraken hebben betrekkmg op elf ver-
schillende consideransen
Omdat slechts gepubhceerde uitspraken zijn onderzocht, is het gevaarlijk
om vergaande conclusies te trekken Zo bewijst het feit, dat zes van de twmtig
gevonden uitspraken afkomstig zijn van m kort gedmg rechtsprekende recht-
bankpresidenten, nog niet dat deze Presidenten mderdaad relatief vaak consi-
deransen m hun overwegmgen betrekken
Het hjkt niet zo te zijn dat rechters vooral consideransen met matenele m-
houd aanhalen Van de elf aangehaalde consideransen hebben drie conside-
ransen geen matenele mhoud in de zin zoals hiervoor omschreven Dit per-
centage van 27 hgt keurig tussen de percentages gevonden voor de jaren 1922
(23%) en 1952 (25%) enerzijds en het percentage van 1982 (46%) anderzijds
(zie paragraaf 3) De aangehaalde consideransen dateren uit de penode 1929-
1982
Het hjkt er op dat rechters consideransen vooral gebruiken om het doel van
een wet vast te stellen Zes van de aangehaalde consideransen bevatten doel-
vermeldmgen In de negen uitspraken die daar betrekkmg op hebben wordt de
considerans als hulpmiddel gebruikt bij het vaststellen van het doel van de wet
Deze uitspraken kunnen echter niet de mdruk wegnemen dat de betekenis
die rechters aan consideransen hechten zeer gering is
In de eerste plaats worden consideransen slechts aangehaald in twmtig van
de vele duizenden tussen 1977 en 1983 gepubhceerde uitspraken
In de tweede plaats vormen de aangehaalde consideransen m zes van deze
twmtig uitspraken geen mtegrerend bestanddeel van de rechterhjke argumen-
tatie Alleen m de veertien overige uitspraken hebben de aangehaalde consi-
deransen meer betekenis dan die van mleidmg op de eigenlijke overwegmgen
In vier van deze veertien uitspraken komt de rechter tot de conclusie dat de
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desbetreffende considerans m casu geen beslissend gewicht heeft Van deze
uitspraken is die van de Hoge Raad van 15-6-1976 (NJ 1977, 99) van enige al-
gemene betekenis
HIJ overwoog 'dat het Hof ter ondersteuning van zijn opvattmg wel een be-
roep heeft gedaan op de considerans van WVW, doch ten onrechte, omdat de
considerans van een bestaande wet bij wijzigmg dier wet niet pleegt te worden
gewijzigd'
Uit de overwegmg van de Hoge Raad zou men als algemene regel af kunnen
leiden dat een considerans niet gebruikt mag worden als argument om de
strekkmg van een na de vaststellmg van die considerans gewijzigd artikel van
die wet beperkt te achten (De praktijk om bestaande consideransen niet te wij-
zigen in geval van wetswijziging wordt voorgeschreven door nummer 119 van
de Aanwijzmgen voor de wetgevmgstechmek)
Dan blijven er tien uitspraken over waarm wel betekenis aan een conside-
rans wordt gehecht
In zes van deze tien uitspraken is de betekenis van de considerans beperkt
m die zm, dat het oordeel van de rechter niet uitsluitend op de aangehaalde
considerans steunt Tegehjkertijd wordt dan hetzelfde oordeel gebaseerd op
bij voorbeeld artikelen van de wet of de totstandkomingsgeschiedems van de
wet
Van de vier resterende uitspraken is die van het hof m Leeuwarden van 20-
11-1975 door de Hoge Raad vernietigd m het genoemde arrest van 15-6-1976
(NJ 1977, 99)
Dan blijven drie uitspraken over waarm de rechter een considerans beslis-
send achtte
- Rb Alkmaar 29-11-1977 (NJ 1979, 38) gebruikte de considerans van de We-
genverkeerswet ('dat het noodzakelijk is bij de wet regelen te stellen nopens
het verkeer op de wegen') om vast te stellen wat verstaan moet worden onder
'het onderwerp waarm deze wet voorziet', lets waarvan sprake is m artikel
6 WVW Het ging om de vraag of een plaatselijk verbod op nachtelijk vrachtver-
keer ter plekke aangegeven moest worden met een in de bijlagen van het RVV
voorkomend verkeersbord Volgens de rechtbank regelde de desbetreffende
bepalmg van de APV een materie 'die blijkens de considerans van de WVW,
onderwerp is van de wegenverkeerswetgeving' Dat betekende dat ingevolge
artikel 6 WVW het verbod ter plaatse wel met een officieel bord moest worden
aangegeven
- Op 27-6-1975 overwoog de President van de rechtbank m Haarlem (NJ 1977,
285) 'De Woonruimtewet (Wet van 4-8-1947, S H 291) beoogt blijkens haar con-
siderans de doelmatige verdelmg van de woongelegenheid over de bevolkmg,
dat is de bevolkmg van geheel Nederland ' Daarmee verwierp hij de Stelling
van eiser (een kraker die schorsmg van de vordermg van 'zijn' woonruimte
vorderde) 'dat zij die meer bmdmg met de gemeente hebben de voorkeur
moeten gemeten'
- De considerans van dezelfde wet werd op 10-12-1976 aangehaald door de
Hoge Raad (NJ 1977, 591) Toen ging het om de vraag of b en w een woon-
ruimtevergunnmg mögen weigeren m een geval dat met geregeld is m op
grond van de Woonruimtewet door de minister of door de gemeenteraad vast-
gestelde regels De Hoge Raad beantwoordde deze vraag bevestigend, stel-
lend dat burgemeester en wethouders zieh dan 'moeten laten leiden door de
strekkmg van de Woonruimtewet 1947, waarvan de considerans verwijst naar
de noodzaak om m verband met de heersende wonmgnood voorschnften vast
te stellen ter bevordenng van een doelmatige verdelmg van de woongelegen-
heid over de bevolkmg'
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En bij elk van deze drie laatste uitspraken kan men zieh gemakkehjk voorstel-
len, dat de rechter een ander argument voor hetzelfde oordeel had weten te
produceren mdien de aangehaalde consideransen hadden ontbroken of m-
houdsloos waren geweest
De conclusie kan dus zijn dat de betekenis van de considerans van formele
wetten in de gepubhceerde Nederlandse rechterhjke uitspraken van de laatste
jaren zeer gering is Er is weinig reden om aan te nemen dat dit in met-gepubh-
ceerde junsprudentie anders zou zijn
5 Conclusies
a Uit de onderzoeksresultaten blijkt dat de consideransen van wetten slechts
bij hoge uitzondermg (San Jose-schildluis, gedeeld VWO) zoiets als 'de be-
weegredenen der wet' bevatten, zoals artikel 81 (oud) Grondwet nog steeds
wel voorschnjft Dat bevestigt de Stelling dat consideransen over het algemeen
niet een mm of meer volledige motivermg van de wet bevatten
Artikel 81 is, voor zover het de motivermg van wetgevmg in de considerans
vooronderstelt, een dode letter geworden In 1984 heeft de mmister-president
nagelaten gebruik te maken van zijn bevoegdheid om deze dode letter in te
trekken Wel is sinds 1984 in de Aanwijzmgen voor de wetgevmgstechniek nog
slechts sprake van 'de belangrijkste beweegredenen' (aanwijzmg 49) Aldus
heeft de mmister-president de strekkmg van het grondwettehjke considerans-
voorschnft beperkt
b De oproep in de vroegere Aanwijzmgen mzake de wetgevmgstechniek tot
een streven naar consideransen 'met een matenele mhoud' heeft niet veel re-
sultaat gehad De meerderheid van de consideransen ontbeert nog steeds een
matenele mhoud, wanneer men onder 'matenele mhoud' meer verstaat dan
een constatenng van de wenselijkheid of de noodzaak van de wet en een körte
aanduidmg van de mhoud van de wet
Er is weliswaar een tendens waarneembaar naar minder consideransen
zonder matenele mhoud, maar ook consideransen met matenele mhoud blij-
ken meestal niet zoveel in te houden Bovendien is de aard van m zulke consi-
deransen vervatte mformatie zeer verschillend In 1984 is het voorschnft tot
streven naar consideransen met matenele mhoud m de Aanwijzmgen voor de
wetgevmgstechniek vervallen
c In geen enkele considerans heb ik een vermeldmg gevonden van de vind-
plaatsen van (de vorige wijzigmgen van) de te wijzigen wet
Het voorstel uit het rapport Wetgevmgstechniek van de VAR om dat wel te
doen14 heeft dus geen weerklank gevonden
d In verschillende consideransen werd het hogere recht genoemd waaruit
de desbetreffende wetten voortvloeiden Dat past m de lijn van het voorstel van
Groenendaal om m de considerans van een lagere regeling altijd te vermelden
op welke wettehjke bepalmgen die regeling steunt 15Smds 1984 wordt m num-
mer 49 van de Aanwijzmgen mzake de wetgevmgstechniek vermeldmg voor-
geschreven van de uitgevoerde mter- of supranationale regelingen
e Zo nu en dan wordt m een considerans een doel van de wet vermeld Er
hjkt zelfs sprake te zijn van een toename van het aantal doelvermeldingen
Rechters hjken vaker van doelvermeldende consideransen gebruik te maken
dan van andere consideransen Er werd echter geen enkele rechterhjke uit-
spraak gevonden waann aan de doelaanduidmg m de considerans de beteke-
nis van bindende norm werd gegeven
14 A w noot2 blz 61
15 Groenendaal blz 35
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f. Ook anderszins besteden Nederlandse rechters maar zeer weinig aan-
dacht aan consideransen: slechts bij hoge uitzondering wordt in hun uitspra-
ken betekenis gehecht aan een considerans. En als dat al gebeurt, dan is die
considerans vaak nog niet eens het enige fundament van het rechterlijk oor-
deel. De Hoge Raad heeft bovendien beslist dat een considerans niet gebruikt
mag worden als argument om de strekking van een nä de vaststelling van die
considerans gewijzigd artikel van die wet beperkt te achten (HR 15-6-1976, NJ
1977, 99).
g. Dit alles duidt er op dat de considerans tot op grote hoogte in onbruik is
geraakt, in ieder geval bij wetgever en rechter. Bedacht moet echter worden
dat rechters niet de enige wetsconsumenten zijn. Het is bij voorbeeld goed mo-
gelijk dat in de ambtelijke praktijk veel vaker naar een considerans wordt ge-
grepen om een globaal idee te krijgen van de richting waarin men geacht wordt
een wet toe te passen. Daarover ontbreken mij echter gegevens. Die slag houd
ik daarom bij de volgende conclusie om de arm.
h. Die conclusie is dat de considerans in zijn huidige vorm zonder bezwaar
kan verdwijnen. Voor het vermelden van het hogere recht waarop een wet is
gebaseerd, of van de vindplaatsen van vroegere wetswijzigingen, heeft men
de considerans immers niet nodig. Dergelijke informatie kan bij voorbeeld wor-
den opgenomen in het intitule (de lange titel) van de wet. Ook voor het bindend
vastleggen van het wetsdoel heeft men de considerans niet nodig.
Wanneer de wetgever het al nodig vindt om doelnormen uit te vaardigen,
dan kan hij die immers opnemen tussen de andere normen van de wet, dus
in de tekst van de wet zelf. En in de zeer incidentele gevallen waarin rechters
aan een considerans een doorslaggevende betekenis hechten, zie ik onvol-
doende reden om door te gaan met het produceren van deze weinig- tot niets-
zeggende stukjes tekst bij elke wet.
i. Maar waarom zouden we de considerans afschaffen? Het instituut doet toch
niemand kwaad? Toch wel, meen ik.
In de eerste plaats kost het formuleren en vaststellen van de tekst van hon-
derden consideransen per jaar wetgevingsenergie die beter besteed kan wor-
den.
In de tweede plaats kunnen consideransen, die niet geheel overeenkomen
met de tekst van de wet, tot verwarring leiden.16
Ook het ongewijzigd laten van de considerans bij latere wijziging van artike-
len van de wet kan tot verwarring leiden, zoals bleek in de procedure die leid-
de tot HR 15-6-1976 (NJ 1977, 99). Afschaffing van de considerans in zijn huidige
vorm zou dus zelfs enige voordelen hebben.
6 Toekomst voor de considerans?
In een artikel over het wetsformulier merkte Bake over de considerans niet
meer op dan dat de zinswending ΆΙζο Wij in overweging genomen hebben,
dat...' ontleend is aan Oude stukken'.17Een treffende illustratie van het archai-
sche karakter van de considerans.
De considerans maakt deel uit van een wetsformulier dat nog meer archa'is-
men bevat. Dat betekent dat, wanneer men de discussie over het afschaffen
van de considerans wil openen, men als vanzelf ook terecht komt bij discussies
16 Ter verklarmg van het in onbruik raken van de considerans wijst Groenendaal (blz 34) onder
meer op de kritiek op de verwarring die kon ontstaan uit discrepanties tussen wetstekst en motive-
rmg
17. C Bake, Het wetsformulier, Themis 1923, blz 270
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over gevoelige zaken als de positie van God en konmg in het Nederlandse
staatsrecht Dat biedt wellicht een verklaring voor het feit dat m 1984 ander-
maal is besloten tot het handhaven van de considerans, hoewel er al jaren
eensgezmdheid lijkt te bestaan over de overbodigheid van dat instituut
Naar verluidt wil men m de toekomst de Aanwijzmgen voor de wetgevmgs-
techniek met grotere regelmaat gaan herzien Over enkele jaren zal zieh dus
opnieuw de gelegenheid voordoen om het wetsformulier te zuiveren van on-
nutte elementen In z/jn huldige vorm is de considerans zo een onnut element
De woorden 'm zijn huldige vorm' werden gecursiveerd om aan te geven dat
het wellicht anders kan De considerans onderscheidt zieh van de artikelen van
een wet, doordat in de considerans ook andere typen taaluitingen kunnen wor-
den opgenomen dan normscheppende bepalmgen 1S
In consideransen kunnen feiten, wensehjkheden, argumenten en dergehjke
worden vermeld BIJ Nederlandse wetten worden dergehjke mformaties tegen-
woordig meestal verstrekt in memones van toelichtmg en antwoord of tijdens
parlementaire vergadermgen 19 Deze teksten onderscheiden zieh echter van
consideransen doordat zij met door de wetgever m formele z/n worden vastge-
steld, maar slechts door een deel van de wetgever Daardoor is het vaak zo
moeihjk om naderhand de argumenten en de wensen van 'de wetgever' na te
zoeken
Tegenstnjdigheden zijn mogelijk, en men moet telkens op vele plekken te-
gelijk kijken Dat maakt het zowel voor msiders (de wetgevende Organen) als
voor Outsiders (wetenschappers, media) moeihjk om later de werkmg van een
wet te evalueren Wetsevaluatie zonder duidehjkheid over het beoogde doel
kan immers met meer dan half werk zijn Daar komt nog bij dat de wetgevende
organen tegenwoordig met gedwongen worden om het eens te worden over
hun bedoelmgen Daardoor kan een heldere afwegmg van doelen en middelen
achterwege blijven, wat nadelig kan zijn voor de kwaliteit van de wetgevmg
Om deze redenen is er wat voor te zeggen om m de toekomst motivermgen
van wetten minder m de memones en de verslagen en meer m de considerans
op te nemen Er is m Nederland een toenemende roep om (betere) motivermg
van wetten te bespeuren In haar emdbericht pleit de Commissie vermmdermg
en vereenvoudigmg van overheidsregelmgen bij voorbeeld voor een volledige
weergave, een duidehjke onderscheidmg en een nauwkeunge formulermg van
de doelstellmgen achter de regeling 20 Misschien zal deze roep om wetsmoti-
vermg er op den duur toe leiden dat weer meer mhoud wordt gegeven aan het
m onbruik geraakte instituut van de considerans
18 D W P Ruiter Normscheppende bepalmgen m bestuursrechtelijke wetten, Bestuursweten-
schappen 1980 blz 260-274 HIJ omschnjft normscheppende bepalmgen als wettelijke taaluitin-
gen die er toe strekken voor personen mdien deze bepaalde voorwaarden vervullen rechten en
plichten m het leven te roepen , daarnaast kunnen m wetsartikelen nog onzelfstandige bepalm-
gen voorkomen zoals verwijzmgen (blz 261-262)
19 Groenendaal (blz 34) wijst ter verklaring van het afnemen van de uitvoengheid van motive-
rmgen m de aanhef van wetten op de m de negentiende eeuw ontstane gewoonte om van ΙΘ-
germgswege een toelichtmg te verstrekken bij wetsontwerpen
20 Kamerstuk II, 83-84, 17 931, nr 9, blz 79
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